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ASSUNTO: Despacho n.° 6/XIII — Pedido de Parecer com cariter de urgéncia.

Em resposta ao pedido formulado por Vossa Exceléncia constante do
Despacho n.° 6/XIIl, de 23 de junho de 2016, sobre a constitucionalidade e regularidade
regimental do Projeto de Deliberagdo n.° 12/XIII/1.* (PSD e CDS-PP) - Delibera a

realizacdo de duas auditorias externas e independentes relativas a Caixa Geral de
Depositos (CGD) e ao Banco Internacional do Funchal (Banif), junto se envia o Parecer
desta Comissdo cujas conclusdes foram aprovadas com os votos favoraveis do PS, BE e
PCP e os votos contra do PSD e do CDS-PP, verificando-se a auséncia do PEV, na reunido
de 29 de junho de 2016 da Comissdo de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e

Garantias.
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PARECER

Sobre a conformidade constitucional e regimental do Projeto de
Deliberagdo n.2 12/XIil (PSD/CDS-PP)

1. Enquadramento

A 22 de junho de 2016 deu entrada na Mesa da Assembleia da Republica o Projeto de
Deliberagdo n.2 12/XIll, do Partido Social Democrata (PSD) e do Centro Democritico
Social (CDS-PP), tendo por objeto a realizacio de duas auditorias externas e
independentes, relativas a Caixa Geral de Depdsitos (CGD) e ao Banco Internacional do
Funchal (Banif).

Cumpre ao Presidente da Assembleia da Republica, nos termos da alinea c) do n.2 1 do
artigo 16.2 do Regimento da Assembleia da Republica (RAR), admitir os projetos e as
propostas de lei ou de resolugdo, os projetos de deliberagdo e os requerimentos, ap6s
verificada a sua regularidade regimental. No entanto analisada a referida iniciativa dos
Grupos Parlamentares do PSD e do CDS-PP, o Presidente da Assembleia da Republica
transmitiu a existéncia de dividas quanto a sua conformidade regimental e
constitucional, assentes em duas questdes principais:

a) Deve o projeto em causa revestir a forma de deliberagio, como surge proposto
pelos proponentes, ou antes de resolugdo, visto comportar decisGes que visam
produzir efeitos externos a Assembleia da Republica?

b) Enquadra-se o projeto em quest&o no limite das competéncias da Assembleia da
Republica, podendo esta decidir, pelos seus préprios meios — ainda que através
de entidades terceiras a contratar — a realizag3o de auditorias a entidades cuja
dependéncia tutelar ndo é da Assembleia da Republica ou estaremos perante
uma atuagdo que pode potencialmente consubstanciar uma violagdo do
principio da separagdo de poderes, representando uma invasdo na esfera de atos
proprios da fungdo administrativa?
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Perante as duvidas assinaladas, e nos termos da competéncia da Comissdo de Assuntos
Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias para emissdo de parecer sobre a
constitucionalidade de propostas de lei, projetos de lei e outras iniciativas
parlamentares quando tal Ihe seja solicitado pelo Presidente da Assembleia da
Republica ou por outras comisses parlamentares (nos termos das Competéncias das
Comissdes Parlamentares Permanentes da Assembleia da Republica da XlII Legislatura,
aprovadas pela Conferéncia dos Presidentes das Comissdes Parlamentares a 19 de
janeiro de 2016), o Presidente da Assembleia da Republica solicitou com carater de
urgéncia a emissdo de parecer pela Comissdo, ficando o despacho definitivo de
admissdo a aguardar pela emissdo do parecer.

2. Formado ato

A primeira questdo colocada prende-se com a forma do ato escolhida pelos
proponentes, importando saber se é possivel o recurso a forma de deliberagdo ou se os
proponentes deveriam antes optar pela forma de resolugdo da Assembleia da Republica.
Trata-se de matéria que nem sempre tem merecido entendimento uniforme por parte
do Parlamento, mas em que se afigura da maior utilidade chegar a uma concluséo
suscetivel até de uniformizar uma pratica futura.

O preceito constitucional determinante nesta sede é o n.2 5 do artigo 166.2 da
Constituicdo da Republica, que determina que revestem a forma de resolugdo os atos
da Assembleia da Republica que ndo se reconduzem a qualquer das categorias referidas
no preceito em causa (lei constitucional, lei organica, lei e mogdo), determinando, pois,
que é esta a forma do ato residualmente aplicavel.

J4 o Regimento da Assembleia da Republica aparenta contemplar em diversos preceitos
a figura da deliberagdo enquanto tipo de ato praticado pelo Parlamento, acrescentando-
o, por essa via, ao elenco de atos referidos no texto constitucional, ainda que sempre
com um alcance estritamente relacionado com o funcionamento interno da Assembleia
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da Republica. Sendo vejamos: o Regimento alude-lhes nos artigos 4.2, 16.2 e 76.2, ao
elencar as categorias de iniciativas a apresentar pelos Deputados, prevé-a, como forma
de fixacdo da composigdo das Comissdes Parlamentares, no n.2 4 do artigo 29.2 e no
artigo 34.2, e como forma de fixagdo da composi¢do dos Grupos Parlamentares de
Amizade, no n.2 5 do artigo 44.2 e no artigo 45.2.

Se é certo que o conceito de deliberagdo também é usado, noutras disposi¢des do
Regimento, enquanto sinénimo de votagdo ou reportando-se a necessidade de uma
decisdo pelo plendrio (ou, por vezes, pela Conferéncia de Lideres), os casos em que se
tem consolidado a sua utilizagdo como tipo de ato correspondem, na esmagadora
maioria dos casos, ao elenco identificado e traduzem sempre a inteng¢do de pratica de
um ato limitado a efeitos internos.

Analisadas as propostas de deliberagdo apresentadas nas ultimas cinco legislaturas,
confirma-se precisamente este entendimento, sendo possivel, de forma n3o exaustiva,
verificar a sua utilizagio para proceder & prorrogacio do periodo normal de
funcionamento da AR, para fixar o elenco e composicdo das Comissdes Parlamentares
Permanentes e Eventuais, para assegurar a suspensio de trabalhos de ComissBes
Parlamentares e de Inquérito, para proceder 3 definigdo da composicdo e do
funcionamento dos Grupos Parlamentares de Amizade ou de Grupos de Trabalho e
ainda para determinar arealizagdo de atos relativos & gestdo administrativa da prépria
Assembleia (identificando-se, neste caso, alguma diversidade de conteddos, que vai
desde um projeto de deliberagdo para uso de dgua da torneira no parlamento, passando
pela decisdo de adogio do Acordo Ortografico pelos servicos da Assembleia, pela fixacio
de acessibilidades para pessoas com mobilidade reduzida, pela publicagdo eletrénica do
Diario da Assembleia da Republica ou pelo regime das faltas ao plenario, para referir
apenas alguns).

Adicionalmente, detetam-se ainda circunstdncias em que a figura da deliberacio é
utilizada para a Assembleia da Republica desencadear internamente o exercicio de
competéncias proprias relativas a entidades externas, como é o caso da possibilidade
de requerer a emissdo de pareceres ao Conselho Nacional de Educagdo (prevista no
artigo 3.2 da orgénica do Conselho Nacional de Educago, aprovada pelo Decreto-Lei n.2



ASSEMBLEIA DA REPUBLICA

COMISSAO DE ASSUNTOS CONSTITUCIONALIS,
DIREITOS, LIBERDADES E GARANTIAS

21/2015, de 3 de fevereiro) ou da possibilidade de solicitar ao Tribunal de Contas a
realizacdo de auditorias as entidades sujeitas a jurisdi¢do daquele érgdo jurisdicional
(nos termos previstos na alinea g) do n.2 1 do artigo 5.2 da Lei de Organizagao e Processo
do Tribunal de Contas — Lei n.2 98/97, de 26 de agosto).

Em suma, ainda que uma leitura estrita do texto constitucional ndo permitisse sequer a
autonomizagdo da figura da Deliberagdo enquanto tipo de ato auténomo, o Regimento
e a préatica parlamentar tém consolidado uma leitura que o reserva para a pratica de
atos internos 3 Assembleia, circunscritos ao seu funcionamento ou a manifestagdo da
sua vontade de exercer as suas competéncias (sem, no entanto, ser sequer
exclusivamente reservado a essa finalidade, uma vez que se encontram também
exemplos do recurso & figura da resolugdo para a produgdo de efeitos circunscritos ao
funcionamento da Assembleia — vejam-se, por exemplo, os casos de Comissdes
Eventuais construidas por Resolucdo da Assembleia da Republica).

Nesse sentido, uma vez que o conteido do projeto de deliberagdo em causa visa a
produgdo de efeitos juridicos externos a Assembleia da Republica, determinando a
realizagdo de uma auditoria a duas entidades que ndo se encontram no universo de
entidades submetidas a esfera administrativa da Assembleia (como seria o caso de uma
das inUmeras entidades administrativas independentes ou conselhos cujo
funcionamento decorre na sua drbita) e que ndo sdo, por isso, de forma alguma,
enquadraveis numa atuacdo parlamentar de tipo interno, afigura-se que a forma a
adotar para a pratica de um ato desta natureza deva ser a da Resolugdo da Assembleia
da Republica.

3. Conformidade material da proposta

Dilucidada a questdo sobre a forma do ato a adotar, importa encarar a questdo quanto
ao contelido do mesmo, aferindo se este revela ou ndo uma desconformidade com as
exigéncias constitucionais decorrentes do principio da separagdo de poderes. Para o
efeito, importa enquadrar a natureza juridica de uma auditoria para aferir se é possivel
a Assembleia da Republica, 6rgdo constitucional dotado de competéncia legislativa e de
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fiscalizagdo da atividade governativa e da Administragdo Publica, pretender realizi-la
diretamente ou sob a sua orientag8o (mediante a contragdo externa da atividade, como
proposto no Projeto de Deliberagdo em anilise).

Ora, afigura-se a realizagdo de uma auditoria como devendo reconduzir-se a uma
faculdade tipica do exercicio da fungdo administrativa. E incontroverso na doutrina
administrativa a plena e l6gica integragdo da atividade inspetiva e de controlo no
universo das atividades préprias da Administragdo Publica. E, pois, com naturalidade
que se identifica a presenca na organica de cada Ministério de uma Inspecio-Geral ou
de, pelo menos, de um servigo de inspecdo, com faculdades de controlo interno e/ou,
por vezes, externo, consubstanciando uma dimens3o incontornivel da atividade da
Administragdo Publica.

Neste sentido depde com toda a clareza o regime juridico da atividade de inspe¢fio da
administragdo direta e indireta do Estado, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 276/2007, de
31 de julho, que claramente reconduz a atividade inspetiva e de controlo (interno ou
externo) a uma realidade indissocidvel do exercicio da funcgo administrativa.

As alineas a) e b) do artigo 2.2 do referido diploma sdo particularmente elucidativas
quanto a matéria, determinando o conceito de “atividade de inspe¢éo” como a
“atividade de inspegdo, auditoria e fiscalizagdo desenvolvida pelos servicos da
administracGo direta e indireta do Estado aos quais tenha sido cometida a misséo de
assegurar o exercicio de fungbes de controlo, interno ou externo”, e o conceito de
“servico de inspegdo”, para designar os “servicos da administracdo direta e indireta do
Estado aos quais tenha sido cometida a missdo de assegurar o exercicio de fungdes de
controlo, interno ou externo”.

E pois, inegavel, que se trata de uma atividade prépria da fungdo administrativa, que
tanto pode revestir as caracteristicas de atividade interna, quando dirigida ao controlo
do funcionamento de entidades administrativas (como a Inspecio-Geral Diplomatica e
Consular ou a Inspegdo-Geral da Administragdo Interna), ou de atividade externa,
quando assume funges direcionadas a particulares submetidos ao seu ambito setorial
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de atuagdo (como a Autoridade para as CondigSes de Trabalho ou a Inspe¢do-Geral das
Atividades Culturais).

Nio se devem, pois, confundir os poderes de fiscalizagdo e controlo politico de que o
Parlamento é titular face & Administragdo e que resultam do disposto na alinea a) do
artigo 162.2 da Constitui¢do (e que Ihe permitem, entre outras faculdades, acompanhar
a atividade dos servigos e organismos da Administracdo Publica, incluindo a propria
atividade inspetiva e de controlo das entidades administrativas com essa atribuicdo),
com a possibilidade de pratica de atos que sdo eles proprios manifestagdes diretas do
exercicio da funcdo administrativa, na sua vertente inspetiva e de fiscalizagao.

Se ja neste plano do enquadramento principiolégico da questdo ela deve merecer uma
resposta que aponta no sentido de ndo poder a Assembleia pretender assumir o
exercicio de elementos integrantes da fungdo administrativa, no plano de anélise da
legislagdo setorial relativa a supervisdo da atividade bancaria a resposta é igualmente
clara.

De facto, o Regime Geral das Institui¢des de Crédito e Sociedades Financeiras (RGICSF),
aprovado pelo Decreto-Lei n.2 298/92, de 31 de dezembro, ao fixar os termos em que
se exerce a atividade de supervisdo do Banco de Portugal sobre o setor financeiro,
determina no seu artigo 116.2 que o “Banco de Portugal pode exigir a realiza¢do de
auditorias especiais por entidade independente, por si designada, a expensas da
instituicéio auditada”, claramente identificando na esfera da atividade administrativa do
supervisor a tomada de decisdes sobre a realizagdo de uma auditoria a uma instituicao
bancaria.

No mesmo sentido, a alinea m) do n.2 1 do artigo 141.2 do diploma, no @mbito das
medidas de intervengdo corretiva, prevé que “quando uma instituicGo de crédito ndo
cumpra, ou esteja em risco de ndo cumprir, normas legais ou regulamentares que
disciplinem a sua atividade, o Banco de Portugal pode determinar [....] a realizagdo de
uma auditoria a toda ou a parte da atividade da instituigdo de crédito, por entidade
independente designada pelo Banco de Portugal, a expensas da instituicGo”.
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Mesmo nos casos em que a lei admite que a Assembleia possa desencadear uma
atividade fiscalizadora especifica, como a ja referida possibilidade de solicitar ao
Tribunal de Contas a realizagdo de auditorias as entidades sujeitas a jurisdi¢do daquele
6rgdo jurisdicional (alinea g) do n.2 1 do artigo 5.2 da Lei de Organiza¢3o e Processo do
Tribunal de Contas), é clara a separagdo das dguas e a colocagdo na esfera do Tribunal
de Contas da condugdo da auditoria, dispondo o Parlamento apenas de um impulso
inicial.

Efetivamente, o Gnico quadro constitucional, legal e regimental em que a Assembleia da
Republica poderia eventualmente adotar procedimentos similares aos que sdo
submetidos a apreciagdo do Parlamento pelos autores do Projeto de Deliberagio é o
que se abre com a constituigdo de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito, no 4mbito
da qual poderia ser discutivel, no ambito dos poderes das comissdes previstos nos
artigos 13.2 e 16.2 do Regime Juridico dos Inquéritos Parlamentares (aprovado pela Lei
n.2 5/93, de 1 de margo), que habilitam a colaboragdo obrigatdria de todas as entidades
administrativas e admitem a contratag&o de peritos.

No entanto, entendem os proponentes, na exposicio de motivos do texto da
deliberagdo, que estas duas realidades (o pedido por si formulado e os trabalhos de uma
Comissao Parlamentar de Inquérito) seriam compativeis e complementares entre si,
dando nota de que “a missdo das CPls em muito beneficia de exercicios auténomos e
paralelos de auditoria as situagdes sob andlise. A realizagéo de auditorias, em condicbes
de independéncia, permite complementar a averiguagdo e o juizo parlamentares que séo
técnico-politicos, com um exercicio de natureza integralmente técnico-financeira e
legal”, acrescentando que “é condi¢do bdsica de independéncia e transparéncia que a
entidade que solicita e contrata as auditorias niio seja qualquer das entidades sob
escrutinio, como seriam os érgdos societdrios das institui¢cées financeiras, o Governo ou
o supervisor financeiro. Defende-se, assim, que as auditorias sejam promovidas e
contratadas pela Assembleia da Republica, prevenindo conflitos de interesse e
garantindo o acesso aos resultados pelo Parlamento.”
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Contudo, salvo o devido respeito, a conclusdo apresentada parece inverter os termos
em que o texto da Lei Fundamental construiu as faculdades de interveng&o parlamentar
nesta sede: as comissGes parlamentares de inquérito representam um meio reforgado
e extraordinério de exercicio do controlo politico pelo Parlamento, fora do ambito dos
mecanismos quotidianos desse exercicio, e com requisitos precisos para a sua
constituicdo e funcionamento. O projeto de deliberagdo sob andlise, a ser aprovado,
retiraria da esfera dos inquéritos parlamentares, sem habilitagdo constitucional
suficiente, a realiza¢do de diligéncias instrutérias que o Parlamento s6 pode empreender
nessa sede, sob pena de invasdo da esfera reservada da Administragdo.

4. Conclusdes

Analisados os termos da questdo e em resposta ao pedido do Senhor Presidente da
Assembleia da Republica, de dilucida¢do das duvidas quanto a conformidade regimental
e constitucional do Projeto de Deliberagdo n.2 12/XIll, cumpre concluir o seguinte:

a) Visando o Projeto de Deliberagdo n.2 12/XIi! a produgdo de efeitos juridicos
externos a Assembleia da Republica, determinando a realizagdo de uma
auditoria a duas entidades que ndo se encontram no universo de entidades
submetidas a esfera administrativa da Assembleia e que ndo sdo enquadréveis
numa atuagdo parlamentar de tipo interno, afigura-se que a forma a adotar para
a pratica de um ato desta natureza deva ser a da Resolugdo da Assembleia da
Republica.

b) A realizagdo de uma auditoria deve reconduzir-se a uma faculdade tipica do
exercicio da fun¢do administrativa, que ndo se pode confundir com os poderes
de fiscalizacdo e controlo politico de que o Parlamento é titular face a
Administracdo, pelo que consubstanciaria uma violagdo do principio da
separagdo de poderes admitir a possibilidade de a Assembleia da Republica
conduzir por si prépria ou adjudicar a sua realizagdo a uma terceira entidade;

c) Apenas no quadro de uma Comissdo Parlamentar de Inquérito poderia ser
discutivel, no dmbito dos seus poderes instrutérios, a adogdo de uma iniciativa
fiscalizadora similar, sob pena de inversdo dos termos em que o texto da Lei
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Fundamental construiu o cardter extraordinario de intervengdo parlamentar

nesta sede;

d) Consequentemente, ndo estdo reunidas as condigdes regimentais e

constitucionais, nos planos formal e substancial, para a admissibilidade do

Projeto de Deliberacdo n.2 12/XIil.

Palacio de Sdo Bento, 29 de junho de 2016,

O Presidente da Comissdo

ﬁ)eputado Relator
(20( o o6 o Ve

(Pedro Bacelar de Vasconeeféfs/)’“




